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ARTICULO 1.

Espafa se constituye en un Estado social y democratico de Derecho,
que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la liber-
tad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico.

La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los
poderes del Estado.

La forma politica del Estado espaiol es la Monarquia parlamentaria.

Este precepto, el primero de la Constitucion, establece las defini-
ciones basicas del Estado vy, por ello, sus caracteristicas primordiales. De
un lado fija, en su apartado primero, la forma juridica del Estado, que lo
proclama como «Estado democratico» y «de Derecho». El Estado demo-
cratico significa, ante todo, que la Nacién es soberana y que la voluntad
de esta —frente a lo que sucedia en el Estado liberal del siglo x1x— tni-
camente la puede expresar el pueblo, que es lo que dispone el apartado
segundo del precepto, que utiliza una férmula bien equilibrada al pro-
clamar que «La soberania nacional reside en el pueblo espaniol». De ese
modo, la Nacion espafiola —entidad historica que trasciende la mera
realidad del presente y por ello con vocacion de permanencia— es sobe-
ranay, en consecuencia, tnica e indivisible, como dira el articulo 2 de la
Constitucion Espafiola (art. 2 CE). Pero el ejercicio de esa soberania solo
corresponde al pueblo espanol vivo de cada momento.

Nuestro Estado es democratico porque —frente al
Estado liberal del siglo xix— garantiza que la voluntad
popular es la fuente del poder constituyente y de los
poderes constituidos,

esto es, porque, como se determina en el apartado segundo del precep-
to, es del «pueblo espanol del que emanan los poderes del Estado». Pero como
un pueblo no puede ser soberano si no es un pueblo libre, es decir, si sus
ciudadanos no tienen garantizada su libertad e igualdad, nuestro Estado es
democritico porque también la Constitucion asegura a esos ciudadanos un
amplio catalogo de derechos fundamentales (en el Capitulo segundo del Ti-
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tulo I). De esa manera, nuestra democracia constitucional es sustantiva y no
solo procedimental.

Por lo que se refiere a la proyeccidn del principio democratico en el
poder constituyente, ya el Preimbulo de la Constitucién advierte que esta
emana de la voluntad soberana de la Nacion espanola, y el art. 168 CE
—dedicado a la reforma constitucional— confirmara que solo el pueblo es-
panol, votando en referéndum, podra disponer de las bases fundamentales
de la Constitucion o de la totalidad de ella. En tal sentido, para adoptar de-
cisiones que afecten a la soberania, el pueblo espafiol no podra ser suplan-
tado por ninguna parte o fracciéon de los ciudadanos que lo componen, de
ahi que la «autonomia» de las nacionalidades y regiones (a la que se refiere
el art. 2 CE) no pueda confundirse con la «<soberania» de la Nacion, que solo
reside en el pueblo espafiol en su conjunto (SSTC 147/2007, 103/2008,
42/2014,114/2017 y 124/2017, entre otras).Y en cuanto a los poderes cons-
tituidos, otros preceptos de la Constitucion —en coherencia con la defini-
cién contenida en el art. 1 CE— garantizan la participacion de todos los
ciudadanos (art. 23.1 CE) mediante sufragio universal, libre, igual, directo
y secreto tanto para la toma de decisiones por medio de referéndum (art. 92
CE) como para la eleccion de los parlamentarios estatales y autondémicos
y de los concejales de los Ayuntamientos (arts. 68.1,69.1, 140 y 152.1 CE).
Importa senialar que, por designio de la Constitucion, la proyeccion del prin-
cipio democratico en la estructura del Estado adopta como regla general el
sistema de la democracia representativa —que es el coman en los ordena-
mientos extranjeros analogos—, siendo las instituciones de democracia di-
recta una excepcioén complementaria y no sustitutiva de aquella.

El «Estado de Derechov», definicidon también establecida en el apar-
tado primero de este precepto, no significa otra cosa que el sometimien-
to del poder —y la sujecion de los ciudadanos— a la Constitucién y al
resto del ordenamiento juridico (como confirma el art. 9.1 CE), de ma-
nera que, segun la frase clasica, «gobiernen las leyes y no los hombres»
para garantizar la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion
de la arbitrariedad de los poderes puablicos (art. 9.3 CE) bajo la tutela de
un poder judicial independiente y el control del Tribunal Constitucio-
nal (arts. 24.1, 117,161 y 163 CE, principalmente). Como no hay Estado
democratico si no lo es de Derecho, pues de lo contrario la democracia
no estaria juridicamente garantizada, no cabe disociar ambas definicio-
nes constitucionales.

Por otro lado, este mismo apartado primero del precepto, al califi-
car al Estado como «social», determina la orientacién de la actividad de
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los poderes publicos hacia el objetivo de que la libertad se asocie con
la igualdad, que es, precisamente, el significado del Estado social, térmi-
no que tampoco puede separarse de los de Estado democratico y de
Derecho. Una igualdad no solo entre individuos, sino también entre
grupos, lo que implicara la exigencia de que tnicamente puedan esta-
blecerse diferencias de trato que sean razonables y no discriminatorias
(art. 14 CE), asi como el mandato a los poderes publicos de procurar
que la igualdad no sea inicamente formal, sino también material, y que,
por ello, deban «promover las condiciones para que la libertad y la igual-
dad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efec-
tivas» y de «remover los obsticulos que impidan o dificulten su pleni-
tud y facilitar la participaciéon de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social» (art. 9.2 CE). En coherencia con
todo ello, la propia Constitucién enunciard un amplio repertorio de
derechos sociales —aunque no exactamente fundamentales, pues estan
necesitados de la ley para ser plenamente efectivos— en el Capitulo
tercero del Titulo I.

El apartado primero del precepto se cierra con la proclamacion como
«valores superiores del ordenamiento juridico» de «la libertad, la justicia,
la igualdad y el pluralismo politico». Es cierto que la Constitucién dice
que tales valores «se propugnan», esto es, se fijan como objetivos a cumplir,
pero de todos modos, cabe sostener que desde la entrada en vigor de la
Constitucion esos valores han de informar todo el ordenamiento —no
solo en su desarrollo, sino también en su interpretacion y aplicacidon—. De
manera que se establece una concepcién material y no solo formal de
nuestro ordenamiento juridico, que ha de estar orientado por la libertad
—concretada en otros preceptos de la Constitucidén que garantizan los
derechos fundamentales—, la igualdad —formal y sustantiva, garantizada
también por otros preceptos constitucionales como ya se dijo con anterio-
ridad— vy la justicia —que no solo es un valor conectado con la erradica-
cibén de la arbitrariedad (art. 9.3 CE) y la dignidad de la persona (art. 10.1
CE), sino también una exigencia organizativa: poder judicial independiente
y sometido al imperio de la ley (art. 117 CE)—. En cuanto al pluralismo
politico, que mas que un valor es un principio de nuestra democracia (de-
mocracia pluralista), su proyeccion en el resto del ordenamiento se mani-
fiesta, sobre todo, en el significado y funcién que la Constitucidn (art. 6)
atribuye a los partidos politicos.

Por tltimo, el apartado tercero y tltimo del precepto definira la «Mo-
narquia parlamentaria como forma politica del Estado». La Monarquia no
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es hoy —a diferencia de lo que sucedia en el pasado, en monarquias sin
democracia— una forma juridica del Estado, puesto que Rey carece de
poder soberano —en nuestra Constitucion esa forma juridica solo lo es el
Estado democratico—. Pero si es una forma «politica» del Estado en cuan-
to que determina una configuraciéon simbolica de la realidad estatal (el
Reino de Espana), centrada en un 6rgano, la «Corona», capaz de enlazar
el pasado con el presente y el futuro vy, en tal sentido, de reforzar la legiti-
midad historica de la entidad estatal, afianzando su estabilidad y permanen-
cia. La Monarquia, ademas de forma politica del Estado, es forma juridica
de la Jefatura del Estado, que la ostenta un Rey y que accede a ella de ma-
nera automatica, por el orden regular de sucesion en la Corona, lo que
presta una valiosa condicidn objetiva al érgano supremo del Estado, des-
ligado de las contiendas politicas entre partidos y de las oposiciones entre
los diversos intereses sociales. Pero, ademas, nuestra Monarquia es «parla-
mentaria», lo que significa una forma juridica de gobierno, el régimen
parlamentario, en su especie de «Monarquia parlamentaria» —y no de
«Repuiblica parlamentariar—.

Nuestra Constitucion ha optado por la tnica via de
conciliacion entre democracia y monarquia, que no es
otra que la Monarquia parlamentaria, en la que el Rey

carece de poderes propios, es decir, disfruta de auctoritas,
pero no de potestas, pues ni es soberano —que lo es el
pueblo—, ni legisla —Ila potestad legislativa pertenece al
parlamento—, ni gobierna —el poder ejecutivo reside en
el Gobierno—.

Es cierto que sin la firma del Rey, al ser el Jefe del Estado, no pue-
den emanar los actos mas importantes del poder publico, pero el Rey
siempre habra de firmar. Sus actos son «actos debidos», sometidos, ade-
mas, al refrendo sin el cual careceran de validez. Sin embargo, ello no
significa que la figura del Rey sea irrelevante. Al contrario, su capacidad
de integracion nacional simbdlica es, o puede ser, muy superior a la de
un presidente de republica, y aunque carece de competencias de libre
ejercicio, despliega una indudable influencia como arbitro y moderador
de las instituciones publicas (art. 56.1 CE), influencia que no entrana un
ejercicio real de poder, pero si una capacidad de aconsejar y equilibrar
que se manifiesta a través de los tres clasicos «derechos» de un monarca
parlamentario: de «animar», de «advertir» y de «ser consultado». Nuestra



Articulo 1 23

Monarquia parlamentaria, que estd desarrollada en diversos preceptos de
la Constitucién (principalmente en el Titulo II CE), es, por lo demas, la
tormula que desde hace tiempo esta adoptada en las demas monarquias
europeas.

Manuel Aragén Reyes
Catedratico emérito de Derecho Constitucional
Magistrado emérito del Tribunal Constitucional



ARTICULO 2.

La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién
espanola, patria comin e indivisible de todos los espanoles, y reconoce y
garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que
la integran y la solidaridad entre todas ellas.

Se trata de un tipico precepto poértico, muy habitual en un titulo
preliminar, dedicado a enunciar los tres grandes principios juridicos ver-
tebradores de la organizacion territorial del Estado: unidad, autonomia
y solidaridad. Su naturaleza de principios significa que su funcién —ju-
ridica, sin duda, y por tanto, vinculante— es, sobre todo, interpretativa
de otras normas constitucionales y legales que los desarrollan de forma
mas concreta y especifica.

Previamente, antes de tratar de estos principios, hagamos unas con-
sideraciones en torno al concepto genérico de nacioén para averiguar su
sentido en este articulo. En efecto, este término tiene dos acepciones
principales: la juridica y la cultural. En la primera, se considera naciéon
aquel conjunto de ciudadanos que sometidos a una misma Constitucién y
ordenamiento juridico son titulares de los mismos derechos. En su acep-
ci6n cultural, por nacidn se entiende aquel conjunto de individuos vin-
culados por lazos lingiiisticos, historicos, étnicos, geograficos, religiosos
o costumbres propias, entre otros. En definitiva, si la nacidén juridica se
fundamenta en la voluntad de los ciudadanos expresada en el contrato
que funda un Estado, la nacién cultural lo hace en sentimientos de per-
tenencia basados en caracteres que provienen de hipotéticas identidades
colectivas provenientes del pasado historico y de los marcos culturales
dominantes.

La «Naci6n espaiola» mencionada en el art. 2 CE se refiere induda-
blemente al sentido juridico del término. En el comienzo del PreAimbulo
constitucional se expresa con claridad: «La Nacidn espafola [...] en uso de
su soberania, proclama su voluntad de [...]». No apela, pues, a ningtin sen-
timiento de pertenencia, sino a la voluntad de los espanoles que, tal como
se expresa en el encabezamiento de la Constitucion, la ratifican mediante
referéndum tras haberla previamente aprobado sus representantes en las
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Cortes. El «pueblo» del art. 1.2 CE es, por tanto, el poder constituyente,
y es idéntico al término «Nacién espaniola» y al de «patria comun e indi-
visible de todos los espafioles». Asi pues, pueblo, nacidn y patria, en la Cons-
titucidn tienen el mismo significado: el de nacién juridica.

Por su parte, las «<nacionalidades y regiones» mencionadas en el art. 2
CE, a las que se atribuye el derecho a la autonomia, no pueden tener el
mismo significado que Nacidn o pueblo, sujetos de la soberania, sino que
se refieren a los «pueblos de Espafia en el ejercicio de [...] sus culturas,
tradiciones, lenguas e instituciones» que merecen proteccidn, de acuerdo
con el Preambulo, y cuyo concepto parece ser coincidente con el de na-
cién cultural. Las «nacionalidades y regiones» parecen ser, pues, naciones
en sentido cultural.

Por tanto, la Nacion espafiola del art. 2 CE esta
formada por todos los ciudadanos espafioles sometidos a
la misma Constitucion y al mismo ordenamiento juridico

y, precisamente, es esta Constitucion la que reconoce el
derecho a la autonomia de las «nacionalidades y regiones
que la integran», cuyos procedimientos para acceder
a este curioso derecho estan regulados en el titulo VIII
de la Constitucion.

Tras estas necesarias precisiones, pasemos a exponer el significado de
los principios de unidad, autonomia y solidaridad.

La garantia de la unidad reside en la Constitucién misma, considerada
como norma fundamental del Estado al ser expresion de la soberania del
pueblo espanol. Este principio se asegura, especialmente, mediante las com-
petencias de las instituciones centrales del Estado, la igualdad de derechos
y la unidad del orden econémico. Respecto a lo primero, resulta obvio
que el Estado central, con sus numerosas competencias que alcanzan a todo
el territorio, es garantia de la unidad. En cuanto a la igualdad de derechos,
cabe decir que «todos los espafioles tienen los mismos derechos y obliga-
ciones» (art. 139.1 CE), pero también hay que anadir que en un Estado
con autonomias territoriales el ejercicio, no la titularidad, de estos dere-
chos, puede ser distinto al estar condicionado por las competencias auto-
noémicas, especialmente en los derechos sociales, como la sanidad o la edu-
cacion. En este sentido, segtin la doctrina del TC, no debe exigirse una
regulacion «uniformev, pero si una igualdad de las «posiciones juridicas
fundamentales». Los arts. 9.2, 14, 81, 139.1 y 149.1.1 CE garantizan este
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principio de igualdad. Por su parte, la unidad del orden econémico esta
asegurada por la competencia exclusiva del Estado en materia de bases y
coordinacién de la planificacidon general de la actividad econdmica (art.
149.1.13 CE) y el principio de unidad de mercado establecido en el
art. 139.2 CE.

El poder de las comunidades en virtud del principio de autonomia
esta determinado por el conjunto de competencias de cada una de ellas,
es decir, sus funciones, legislativas o ejecutivas, sobre una determinada
materia. El art. 149 CE establece las principales reglas de atribucién de las
competencias.

La autonomia de una comunidad no significa
soberania, sino que se trata de un poder limitado por la
Constitucion y por su Estatuto: precisamente es dentro de
la unidad del Estado que la autonomia encuentra su
verdadero sentido.

Tres son las principales caracteristicas de la autonomia. Primera,
las instituciones politicas de las comunidades, en tanto actian dentro
de la esfera de sus competencias, no estan subordinadas jerarquicamente
al Estado central. Asi pues, los controles mutuos entre Estado y comu-
nidades no son politicos, sino jurisdiccionales (art. 153 CE). Segunda,
se trata de una autonomia politica, no administrativa, como es el caso
de municipios y provincias. Ello significa que disponen de facultades
legislativas y ejecutivas, no solo ejecutivas como estos entes locales. Por
tanto, pueden crear un ordenamiento juridico propio solo limitado por
la Constitucién y su estatuto. Tercera, esta autonomia politica permite
que las comunidades tengan capacidad para organizar sus instituciones
y facultades para autogobernarse, es decir, llevar a cabo politicas pro-
pias distintas a las de otras comunidades. Asi pues, en conclusion, la au-
tonomia es el ejercicio del autogobierno de las comunidades dentro
de las competencias que les asigna su estatuto en el ambito de la Cons-
titucion.

El fundamento del principio de solidaridad lo encontramos en la mis-
ma idea de Estado como ordenamiento que defiende intereses comunes
situados por encima de los intereses de las partes, sean Estado central o
comunidades. Este principio se proyecta en el campo econdémico-financie-
ro y en el ejercicio de las competencias; su objetivo es, por un lado, estable-
cer un equilibrio econémico y social entre comunidades que imposibilite
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vulnerar la igualdad de derechos de los ciudadanos; y, por otro, dotar de la
mayor eficacia posible al conjunto del Estado.

Lo primero esta desarrollado en otros preceptos constitucionales, en
especial, en los arts. 138, 156 y 158.2 CE. Lo segundo, implicito en la
Constitucion pero desarrollado por la jurisprudencia constitucional al inter-
pretar el principio de solidaridad, comporta un deber de lealtad mutua
entre Estado y comunidades, asi como de estas entre si, del cual deriva una
obligacion de colaborar en beneficio propio y del conjunto del Estado. Las
comunidades y el Estado deben ejercer, pues, sus propias competencias de
manera que no impidan u obstaculicen el ejercicio de las ajenas: solo asi
puede considerarse al Estado entendido globalmente —es decir, al sistema
de poderes ptblicos centrales y autonémicos— no como una diversidad de
compartimentos estancos con posibles intereses enfrentados, sino como un
conjunto de intereses comunes. Es en este sentido que el deber de lealtad
constituye un limite al ejercicio de las competencias de todos los poderes
publicos.

Como conclusién general, los tres principios que establece el art. 2
CE deben ser interpretados de manera conjunta para que el Estado orga-
nizado territorialmente en autonomias sea un auténtico Estado, politica-
mente descentralizado o federal, como se quiera denominarlo, pero no una
confederaciéon de Estados.

Francesc de Carreras
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad Auténoma de Barcelona



